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p³atnoœci bezpoœrednich
Wstêp
Przegl¹daj¹c literaturê poœwiêcon¹ procedurom legislacyjnym w Unii Europejskiej,
mo¿na dostrzec deficyt opracowañ na temat konsultacji. Wydaje siê to zdumiewaj¹ce,
bior¹c pod uwagê fakt, ¿e jeszcze do 2008 r. liczba aktów prawodawczych przyjmowa-
nych w jej ramach by³a najwy¿sza w porównaniu do innych formu³ (patrz wykres 1),
przede wszystkim tak szeroko badanego wspó³decydowania (po Traktacie z Lizbony
przemianowanego na zwyk³¹ procedurê ustawodawcz¹). Wydaje siê, ¿e niewielkie za-
interesowanie tym problemem wynika z powszechnie przyjêtego, racjonalistycznego
pogl¹du, i¿ w konsultacji rola Parlamentu sprowadza siê wy³¹cznie do niewi¹¿¹cego
opiniowania Radzie projektów Komisji, tote¿ jest to pozycja niezmiernie s³aba. Braku-
je jednak empirycznych badañ, które ostatecznie potwierdza³yby ten obraz.
Niniejszy artyku³ jest prób¹ czêœciowego wype³nienia tej luki badawczej. Poddaje
on krytyce racjonalistyczne stanowisko, proponuj¹c spojrzenie na konsultacjê z per-
spektywy konstruktywistycznej, przynosz¹cej zgo³a odmienne wnioski. Artyku³ jest
ustrukturyzowany w nastêpuj¹cy sposób. W rozdziale pierwszym charakteryzuje pro-
cedurê konsultacji. W rozdziale drugim prezentuje s³aboœci racjonalizmu, zastêpuj¹c je
za³o¿eniami konstruktywizmu, na bazie których wyprowadza dwie hipotezy. W kolej-
nej czêœci poddaje je weryfikacji poprzez jakoœciow¹ analizê procedury uchwalania
rozporz¹dzenia ustanawiaj¹cego zasady dobrowolnej modulacji p³atnoœci bezpoœred-
nich z 27 marca 2007 r., jednego z kluczowych aktów prawnych w dziedzinie rolnic-
twa. W konkluzjach podsumowuje wnioski.
1. Charakterystyka procedury konsultacji
Konsultacja jest jedn¹ z najstarszych procedur legislacyjnych we Wspólnotach
i w Unii Europejskiej. Zosta³a ustanowiona w Traktatach Rzymskich z 25 marca
1957 r., które przewidywa³y jej zastosowanie w trzydziestu trzech przepisach praw-
nych (dwudziestu dwóch artyku³ach Traktatu ustanawiaj¹cego Europejsk¹ Wspólnotê
Gospodarcz¹ oraz jedenastu Traktatu ustanawiaj¹cego Europejsk¹ Wspólnotê Energii
Nr 5 ROCZNIK INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ 2011
Atomowej)1. Zobligowa³y one Radê Ministrów (EWG i Euratomu) do konsultacji ze
Zgromadzeniem (EWG i Euratomu)2 okreœlonych projektów Komisji (EWG i Eurato-
mu) przed ich finalnym przyjêciem. Do wejœcia w ¿ycie Jednolitego Aktu Europejskiego
z 17/28 lutego 1986 r.3, wprowadzaj¹cego procedurê wspó³pracy i zgody, konsultacja
by³a jedyn¹ formu³¹ legislacyjn¹, w której Parlament partycypowa³ w ustalaniu wspól-
notowego prawodawstwa. Kolejne traktaty rozszerzy³y tê procedurê na multum no-
wych obszarów4, a proces ten osi¹gn¹³ swój punkt kulminacyjny po przyjêciu Traktatu
z Nicei z 26 lutego 2001 r.5, kiedy jej zastosowanie by³o przewidziane ³¹cznie w sie-
demdziesiêciu jeden artyku³ach Traktatu o Unii Europejskiej (dalej TUE) i Traktatu
ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ (dalej TWE)6. Traktat z Lizbony z 13 grudnia
2007 r. dokona³ istotnej redefinicji procedury konsultacji. Po pierwsze, zaliczy³ j¹ do
specjalnej procedury ustawodawczej, co oznacza, ¿e jej przedmiotem mog¹ byæ tylko
rozporz¹dzenia, dyrektywy i decyzje ustawodawcze, przyjmowane przez Parlament
z udzia³em Rady lub przez Radê z udzia³em Parlamentu (art. 289 ust. 2 i 3 TfUE)7. Po
drugie, ograniczy³ liczbê przepisów przewiduj¹cych konsultacjê do piêædziesiêciu piê-
ciu artyku³ów8.
Konsultacja by³a do niedawna procedur¹, w której przyjmowano najwiêcej aktów
prawnych w UE (patrz wykres 1). Dominacja tej formu³y by³a szczególnie widoczna od
utworzenia Unii Europejskiej w Traktacie z Maastricht z 7 lutego 1992 r. do wejœcia
w ¿ycie Traktatu z Amsterdamu z 2 paŸdziernika 1997 r.9, kiedy uchwalano w jej ra-
mach œrednio 71,3% ca³ej legislacji unijnej. Tendencja spadkowa pojawi³a siê w 1999 r.,
co by³o efektem reform wprowadzonych przez ten ostatni akt prawny, w szczególnoœci
znacznego poszerzenia wspó³decydowania z piêtnastu do trzydziestu jeden artyku-
³ów10, ustanowienia mo¿liwoœci zakoñczenia tej procedury ju¿ w pierwszym czytaniu
(fast-track legislation)11 oraz zniesienia tzw. specjalnego trzeciego czytania, w którym,
336 Adam Kirpsza RIE 5’11
1 Traktaty Rzymskie (Traktat ustanawiaj¹cy Europejsk¹ Wspólnotê Gospodarcz¹, Traktat usta-
nawiaj¹cy Europejsk¹ Wspólnotê Energii Atomowej), Rzym, 25 marca 1957 r., http://eur-lex.euro-
pa.eu/pl/treaties/index.htm#founding (dostêp: 20 lipca 2011 r.).
2 Traktaty Rzymskie ustanawia³y jeden organ parlamentarny ³¹cz¹cy Zgromadzenie EWG i Eur-
atomu oraz Wspólne Zgromadzenie Europejskiej Wspólnoty Wêgla i Stali. W 1958 r. przyj¹³ on
nazwê Europejskiego Zgromadzenia Parlamentarnego, a w 1962 r. Parlamentu Europejskiego. Ten
ostatni termin wprowadzi³ oficjalnie dopiero Jednolity Akt Europejski.
3 JAE wszed³ w ¿ycie 1 lipca 1987 r.
4 Wiêcej w: A. Maurer, The Legislative Powers and Impact of the European Parliament, „Jour-
nal of Common Market Studies” 2003, vol. 41, nr 2, s. 231.
5 Traktat z Nicei wszed³ w ¿ycie 1 lutego 2003 r.
6 Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiaj¹cy Wspólnotê Europejsk¹ (wersja skonsolido-
wana), Dziennik Urzêdowy UE z 29 grudnia 2006 r., C 321 E, s. 1–331.
7 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dziennik Urzêdowy UE
z 30 marca 2010 r., C 83, s. 172.
8 A. Maurer, The European Parliament after Lisbon: Policy-making and Control, paper presen-
ted to the Federal Trust Workshop ‘The European Parliament in an enlarged European Union: Beyond
the Lisbon treaty’, 25 April 2008, London, s. 5.
9 Traktat z Amsterdamu wszed³ w ¿ycie 1 maja 1999 r.
10 R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, The European Parliament, 4th edition, London 2000,
s. 191.
11 H. Farrell, A. Héritier, Formal and informal institutions under codecision: continuous constitu-
tion building in Europe, „Governance” 2003, vol. 16, nr 4, s. 589–590; C. Reh, A. Héritier, E. Bressa-
po fiasku koncyliacji, Rada mog³a zaproponowaæ Parlamentowi kwalifikowan¹ wiêk-
szoœci¹ g³osów wspólne stanowisko jako wi¹¿¹ce (take-it-or-leave-it)12. Mimo to, pro-
jekty konsultacyjne stanowi³y wiêkszoœæ a¿ do 2008 r. i dopiero wtedy ust¹pi³y
propozycjom rozpatrywanym w ramach wspó³decydowania. Bior¹c pod uwagê posta-
nowienia Traktatu z Lizbony, nale¿y przypuszczaæ, i¿ sytuacja ta powinna siê utrzymaæ
po jego wejœciu w ¿ycie, a wiêc po 1 grudnia 2009 r.
A contrario do wspó³decydowania/zwyk³ej procedury ustawodawczej, przebieg
konsultacji nie jest zdefiniowany w ¿adnym artykule prawa pierwotnego. Traktaty
ograniczaj¹ siê wy³¹cznie do zawarcia w okreœlonych przepisach obowi¹zku konsulta-
cji danego projektu z Parlamentem, jednak¿e nie precyzuj¹, jak nale¿y ten termin rozu-
mieæ. W efekcie tryb tej procedury uformowa³ siê w ramach nieformalnej praktyki,
przy istotnej roli orzecznictwa Trybuna³u Sprawiedliwoœci. Mo¿na go zobrazowaæ jako
sekwencjê czterech etapów (patrz schemat 1). Najpierw, Komisja opracowuje projekt
legislacyjny, po czym przesy³a go jednoczeœnie do Rady i Parlamentu. Jest on podda-
wany pracom w tej drugiej instytucji13, a ich rezultat stanowi opiniê zawieraj¹c¹ po-
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Wykres 1. Liczba projektów aktów prawodawczych zaproponowanych w ramach okreœlonych procedur
w okresie 1993–2010
ród³o: F. Häge, The European Union Policy-Making Dataset, „European Union Politics” 2011, http://eup.sage-
pub.com/content/early/recent (dostêp: 12 lipca 2011 r.); Obserwatorium legislacyjne Parlamentu Europejskiego,
http://www.europarl.europa.eu/oeil/index.jsp.
nelli, C. Koop, The Informal Politics of Legislation: Explaining Secluded Decision-making in the
European Union, paper prepared for the APSA Annual Convention, Washington, 2–5 September
2010, s. 8.
12 G. Tsebelis, G. Garrett, Agenda Setting, Vetoes and the European Union’s Co-Decision Proce-
dure, „Journal of Legislative Studies” 1997, vol. 3, nr 3, s. 74–92; P. Moser, The European Parlia-
ment as a Conditional Agenda-Setter: What Are the Conditions? A critique of Tsebelis (1994),
„American Political Science Review” 1996, vol. 90, nr 4, s. 834–838; G. Garrett, From the Luxem-
burg Compromise to Co-decision: Decision-Making in the European Union, „Electoral Studies”
1995, vol. 14, nr 3, s. 289–308.
13 W rzeczywistoœci, projekt jest rozpatrywany tak¿e na ni¿szych szczeblach struktury Rady, to
jest w grupach roboczych, komitetach i COREPER. Jednak formalna decyzja zapada na szczeblu mi-
prawki. Trafiaj¹ one nastêpnie do Komisji, która mo¿e je inkorporowaæ lub nie do
projektu. Po tym etapie zmieniona lub pierwotna propozycja legislacyjna ¿egluje do
Rady, która przyjmuje j¹ bez zmian kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ g³osów lub modyfiku-
je jednomyœlnie. Istot¹ tej procedury jest fakt, ¿e opinia Parlamentu jest niewi¹¿¹ca dla
Rady, dlatego ta ostatnia instytucja jest de facto jedynym i ostatecznym decydentem
w procesie legislacyjnym.
2. Teoria i hipotezy
Wspó³czesny dyskurs teoretyczny w poddziedzinie stosunków miêdzynarodowych,
jak¹ s¹ studia nad Uni¹ Europejsk¹, mo¿na zobrazowaæ jako rywalizacjê dwóch prog-
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Akt prawny zostaje przyjêty Akt prawny zostaje przyjêty
RADA
modyfikuje projekt Komisji
(jednomyœlnie)
RADA
przyjmuje projekt Komisji
(kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ g³osów)
KOMISJA
opiniuje poprawki Parlamentu
i inkorporuje je (lub nie) do projektu
PARLAMENT
przedstawia opiniê do projektu
zawieraj¹c¹ (lub nie) poprawki
KOMISJA
proponuje projekt legislacyjny
Schemat 1. Przebieg procedury konsultacji w Unii Europejskiej
ród³o: R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op. cit., s. 177, oprac. w³asne.
nisterialnym dopiero po dostarczeniu opinii przez Parlament. W doktrynie przeprowadzanie takich
prac przez Radê jest problematyczne. Patrz: Judgment of the Court of 10 May 1995. – European Par-
liament v Council of the European Union, Case C-417/93, „European Court Reports” 1995,
s. I-01185; S. Weatherill, P. Beaumont, EC Law, Harmondsworth 1993, s. 94.
ramów badawczych – racjonalizmu i konstruktywizmu14. Pierwszy z nich zak³ada, i¿
budulcem rzeczywistoœci s¹ elementy materialne, takie jak zasoby naturalne, militarne,
technologie czy po³o¿enie geograficzne, umniejsza natomiast znaczenie struktur ide-
acyjnych i normatywnych ze wzglêdu na ich niemierzalnoœæ i subiektywizm15. Taka
perspektywa przejawia siê w w¹skim rozumieniu œrodowiska instytucjonalnego, sk³ada
siê ono przede wszystkim z norm formalnych, które nie s¹ autonomiczne, lecz stanowi¹
produkt jednostek i s¹ przez nie kontrolowane16. Ponadto, pe³ni¹ funkcjê ograni-
czaj¹c¹, nie zaœ konstruuj¹c¹, zachowania jednostek17.W takiej rzeczywistoœci poru-
szaj¹ siê jednostki ludzkie definiowane jako istoty racjonalne (homini oeconomici),
wyposa¿one w egzogeniczne preferencje18. Racjonalizm ma jednak tendencjê do „gru-
powania” podmiotów, próbuje wyjaœniaæ zjawiska za pomoc¹ takich konstrukcji re-
dukcyjnych, jak pañstwo, rz¹d czy instytucje w sensie organizacyjnym. Jednoczeœnie
kategorie te czêsto postrzega unitarnie, jakby by³y bez wnêtrza, co ma s³u¿yæ wyci¹ga-
niu ogólnych wniosków oraz ograniczaniu pola badawczego do okreœlonego pozio-
mu19. Tak rozumiane jednostki podejmuj¹ decyzje wed³ug logiki konsekwencji (logic
of consequences), czyli kalkuluj¹ zyski i straty, kieruj¹ siê maksymalizacj¹ u¿yteczno-
œci, a interakcje spo³eczne sprowadzaj¹ do negocjacji interesów20. Przedstawion¹ rze-
czywistoœæ racjonaliœci badaj¹ wed³ug metodologii pozytywistycznej cechuj¹cej siê
obiektywizmem, naturalizmem, empiryzmem i szukaniem regularnoœci21, ho³duj¹c
RIE 5’11 Formalnie s³aby, nieformalnie silny. Pozycja Parlamentu Europejskiego... 339
14 Podzia³ ten zosta³ zaproponowany przede wszystkim w: International Organization Exploration
and Contestation in the Study of World Politics, „International Organization” 1998, vol. 52, nr 4, special is-
sue. Wyró¿nia siê jeszcze trzeci program badawczy – reflektywizm. Jednak nie nadaje siê mu równo-
prawnego statusu z racji negacji przezeñ za³o¿eñ debaty naukowej. Patrz: R. Keohane, International
Institutions: Two Approaches, „International Studies Quarterly” 1988, vol. 32, nr 4, s. 379–396; M. Pol-
lack, International Relations Theory and European Integration, „Journal of Common Market Studies”
2001, vol. 39, nr 2, s. 221–244; J. Fearon, A. Wendt, Rationalism v. Constructivism: A Skeptical View, w:
Handbook of International Relations, red. W. Carlsnaes, T. Risse, B. Simmons, London 2002, s. 52–72;
J. Jupille, J. Caporaso, J. Checkel, Integrating institutions: rationalism, constructivism, and the study of the
European Union, „Comparative Political Studies” 2003, vol. 36, nr 1–2, s. 7–41; E. Cziomer, L. Zyblikie-
wicz, Zarys wspó³czesnych stosunków miêdzynarodowych, Warszawa–Kraków 2006, s. 24; J. Czaputo-
wicz, Teorie stosunków miêdzynarodowych. Krytyka i systematyzacja, Warszawa 2007, s. 295–299.
15 J. Czaputowicz, op. cit., s. 296.
16 H. Farrell, A. Heritier, A rationalist-institutionalist explanation of endogenous regional inte-
gration, „Journal of European Public Policy” 2005, vol. 12, nr 2, s. 273–290; R. Corbett, Academic
modelling of the codecision procedure: A practitioner’s puzzled reaction, „European Union Politics”
2000, vol. 1, nr 3, s. 373–381; idem, A response to a reply to a reaction (I hope somebody is still inte-
rested!), „European Union Politics” 2001, vol. 2, nr 3, s. 361–366.
17 M. Aspinwall, G. Schneider, Institutional research on the European Union: mapping the field,
w: The rules of integration. Institutionalist approaches to the study of Europe, red. M. Aspinwall,
G. Schneider, Manchester 2001, s. 11; M. Pollack, Rational Choice and EU Policy..., s. 32.
18 J. Fearon, A. Wendt, Rationalism v. constructivism..., s. 60; M. Pollack, Rational Choice and
EU Policy, w: red. K. Jørgensen, M. Pollack, B. Rosamond, The Handbook of European Union Politi-
cs, New York 2007, s. 45–46.
19 J. Checkel Social construction and integration, „Journal of European Public Policy” 1999,
vol. 6, nr 4, s. 546; J. Fearon, A. Wendt, op. cit., s. 53, 65.
20 J. March, J. Olsen, The Institutional Dynamics of International Political Orders, „International
Organization” 1998, vol. 52, nr 4, s. 949–951; D. Marsh, G. Stoker, Teorie i metody w naukach poli-
tycznych, Kraków 2006, s. 63–67.
21 E. Cziomer, L. Zyblikiewicz, op. cit., s. 28–29.
jednoczeœnie podejœciu matematyczno-iloœciowym i darz¹c niechêci¹ metody jako-
œciowe.
Bior¹c pod uwagê powy¿sze za³o¿enia, racjonaliœci stawiaj¹ tezê, i¿ w kontekœcie
wszystkich procedur legislacyjnych Parlament Europejski posiada najs³absz¹ pozycjê
w konsultacji22. Z perspektywy formalnoprawnej jego rola sprowadza siê wy³¹cznie do
przedstawienia opinii, które s¹ niewi¹¿¹ce dla Rady. Oznacza to, ¿e w przypadku pro-
jektów konsultacyjnych ostateczn¹ decyzjê w kwestii kszta³tu prawodawstwa podej-
muj¹ ministrowie, a pos³owie nie maj¹ nawet nieformalnych instrumentów, aby tê
sytuacjê zmieniæ23. Pozostaje im jedynie lobbowanie Komisji, aby przekszta³ci³a swój
projekt zgodnie z ich postulatami, co generowa³oby w Radzie potrzebê jednomyœlno-
œci, ¿eby je odrzuciæ24. Takie warunki instytucjonalne powa¿nie ograniczaj¹ mo¿liwoœæ
maksymalizacji preferencji deputowanych oraz prowadzenia negocjacji z Rad¹, dlate-
go racjonalizm postrzega konsultacjê jako grê pomiêdzy t¹ ostatni¹ instytucj¹ a Komi-
sj¹, z której Parlament jest ca³kowicie wy³¹czony25.
Konkurencyjnym wobec racjonalizmu programem badawczym jest konstrukty-
wizm. Jego rdzeniem jest za³o¿enie, i¿ rzeczywistoœæ jest spo³ecznie konstruowana.
Ma ona charakter ambiwalentny; z jednej strony sk³ada siê z ukrytych w œwiadomoœci
ludzi konstruktów ideacyjnych (spo³ecznych), z drugiej zaœ z bytów materialnych.
Priorytet posiadaj¹ te pierwsze struktury, okreœlane mianem instytucji w sensie socjo-
logicznym, gdy¿ to one o¿ywiaj¹ i nadaj¹ znaczenie tym drugim26. Konstruktywizm
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22 C. Crombez, Legislative Procedures in the European Community, „British Journal of Political
Science” 1996, vol. 26, nr 2, s. 199–228; idem, The Co-decision Procedure in the European Union,
„Legislative Studies Quarterly” 1997, vol. 22, nr 1, s. 97–119; K. Dowding, Institutionalist Research
on the European Union, „European Union Politics” 2000, vol. 1, nr 1, s. 124–144; B. Steunenberg,
Decision Making under Different Institutional Arrangements: Legislation by the European-Commu-
nity, „Journal of Institutional and Theoretical Economics” 1994, vol. 150, nr 4, s. 642–669; G. Tsebe-
lis, The Power of the European Parliament as a Conditional Agenda-Setter, „American Political
Science Review” 1994, vol. 88, s. 128–142; G. Tsebelis, G. Garrett, Legislative Politics in the Euro-
pean Union, „European Union Politics” 2000, vol. 1, nr 1, s. 9–36; C. Crombez, B. Steunenberg,
R. Corbett, Understanding the EU Legislative Process: Political Scientists’ and Practitioners’ Per-
spectives, „European Union Politics” 2000, vol. 1, nr 3, s. 363–381; G. Garrett, G. Tsebelis, R. Cor-
bett, The EU Legislative Proces. Academics vs. Practitioners – Round 2, „European Union Politics”
2001, vol. 2, nr 3, s. 353–366.
23 M. Pollack, Delegation, Agency, and Agenda Setting in the European Community, „Internatio-
nal Organization” 1997, vol. 51, nr 1, s. 121.
24 D. Varela, Just a Lobbyist? The European Parliament and the Consultation Procedure, „Euro-
pean Union Politics” 2009, vol. 10, nr 1, s. 7–34.
25 A. Laruelle, The EU Decision-Making Procedures: Some Insight from Non Co-operative Game
Theory, w: Institutional Challenges in the European Union, red. A. van Deemen, M. Widgrén,
M. Hosli, London 2002, s. 90; C. Crombez, Legislative Procedures..., s. 205; J. Jupille, Procedural
Politics: Issues, In?uence and Institutional Choice in the European Union, Cambridge 2004, s. 48;
S. Napel, M. Widgrén, Strategic versus non-strategic voting power in the EU Council of Ministers:
the consultation procedure, „Social Choice and Welfare” 2011, vol. 37, s. 5; C. Crombez, The Co-de-
cision procedure..., s. 112; P. Moser, A Theory of the Conditional Influence of the European Parlia-
ment in the Cooperation Procedure, „Public Choice” 1997, vol. 91, nr 3–4, s. 345; R. Scully, The
European Parliament and the Co-decision Procedure: A Reassessment, „Journal of Legislative Stu-
dies” 1997, vol. 3, nr 3, s. 60.
26 J. Ruggie, Constructing the World Polity: Essays on International Institutionalization, New
York 1998, s. 33; idem, What Makes the World Hang Together? Neo-utilitarism and the Social Con-
definiuje je szeroko jako normy sformalizowane i niesformalizowane, cechuj¹ce siê
autonomicznym charakterem27, które nie s¹ wy³¹cznie, jak twierdzi racjonalizm, ha-
mulcem dzia³añ podmiotów (norm as constraint), lecz przede wszystkim odgrywaj¹
rolê konstruuj¹c¹ (norm as construct)28. W takim œrodowisku funkcjonuj¹ jednostki
ludzkie, które s¹ ujmowane jako refleksyjne istoty spo³eczne (homo sociologicus) wy-
posa¿one w preferencje, idee czy œwiatopogl¹dy, które s¹ spo³ecznie konstruowane
przez ró¿ne konteksty normatywne29. Postêpuj¹ one wed³ug logiki stosownoœci (logic
of appropriateness), czyli podejmuj¹ dzia³ania wed³ug norm i to¿samoœci, które s¹ po-
strzegane za stosowne w danej sytuacji30. W celu badania przedstawionej rzeczywistoœci
konstruktywizm przyjmuje zarówno metodologiê pozytywistyczn¹ jak i postpozytywi-
styczn¹; mieszaj¹c te dwie perspektywy, próbuje pogodziæ obiektywizm z subiektywi-
zmem, w szczególnoœci poprzez szerokie zastosowanie metod jakoœciowych31.
W œwietle powy¿szych za³o¿eñ, konstruktywizm kwestionuje racjonalistyczn¹ tezê
o s³abej pozycji Parlamentu w konsultacji. Stawia jej co najmniej dwa zarzuty. Po
pierwsze, neguje unitarne i izolacyjne spojrzenie na system instytucjonalny Unii. Kon-
struktywizm podnosi, i¿ Rada, Parlament i Komisj¹ s¹ uwik³ane w szerok¹ strukturê
normatywn¹, któr¹ mo¿na scharakteryzowaæ z perspektywy przedmiotowej i podmio-
towej. Z pierwszego punktu widzenia, choæ akty prawne tworz¹ce unijne acquis com-
munautaire s¹ przyjmowane w ramach ró¿nych procedur formalnych, to w praktyce s¹
ze sob¹ wspó³zale¿ne. Cechuj¹ siê bowiem czêsto powi¹zan¹ treœci¹, jednoczesnym
czasem rozpatrywania czy podobieñstwem norm kieruj¹cych procesem decyzyjnym.
Przyk³adowo, projekt przyjmowany w ramach konsultacji i dotycz¹cy dop³at dla
rolników mo¿e byæ sprzê¿ony z inn¹ propozycj¹ zwi¹zan¹ z pomoc¹ dla obszarów
wiejskich, która jest w tym samym momencie rozpatrywana w zwyk³ej procedurze
ustawodawczej. Natomiast z podmiotowego punktu widzenia, wspó³zale¿noœæ wystê-
puje równie¿ miêdzy g³ównymi ustawodawcami unijnymi, to jest Rad¹ i Parlamentem.
Obie instytucje nie mog¹ siê unikaæ w toku procesu legislacyjnego, poniewa¿ decyzja
jednej z nich wp³ywa na dzia³ania drugiej. Takie warunki generuj¹ potrzebê wspó³pra-
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cy przejawiaj¹c¹ siê przede wszystkim w znoszeniu izolacji i zwiêkszeniu czêstotliwo-
œci spotkañ32.
Drugi zarzut wobec racjonalistycznej tezy dotyczy jej oparcia wy³¹cznie na sforma-
lizowanych normach traktatowych. Przedstawiona powy¿ej struktura normatywna jest
niezmiernie skomplikowana i pe³na luk, o czym œwiadczy istotny wp³yw interpretacyj-
ny orzecznictwa Trybuna³u Sprawiedliwoœci33, liczne porozumienia miêdzyinstytucjo-
nalne34 czy obecnoœæ takich mechanizmów decyzyjnych jak koncertacja35. Podmioty
decyzyjne nie s¹ w stanie funkcjonowaæ w takim œrodowisku wy³¹cznie na bazie regu³
traktatowych, potrzebuj¹ wypracowania nieformalnych norm pozwalaj¹cych przezwy-
ciê¿yæ ten chaos. Te praktyki mog¹ byæ z jednej strony rezultatem kontaktów miêdzyin-
stytucjonalnych, z drugiej jednak wynikaæ, zgodnie z za³o¿eniem o autonomicznej roli
struktur spo³ecznych, z samej konstrukcji œrodowiska instytucjonalnego, które samoist-
nie generuje narzêdzia decyzyjne mog¹ce byæ wykorzystane w postêpowaniu legislacyj-
nym przez instytucje w celu zwiêkszenia w³asnej pozycji. Dlatego konstruktywizm
postuluje, aby spojrzeæ na konsultacjê w³aœnie z punktu widzenia norm nieformalnych,
gdy¿ ukryte pod powierzchni¹ regu³ traktatowych mog¹ one je znacznie deformowaæ
lub reinterpretowaæ w codziennej praktyce.
Jeœli zatem spojrzeæ na konsultacjê z perspektywy zdeformalizowanego i wspó³za-
le¿nego œrodowiska normatywnego, to kompletnie zmienia siê jej obraz. Parlament
uzyskuje w tej procedurze multum mo¿liwoœci przeforsowania swojego stanowiska
wyra¿onego w opinii, wystarczy, ¿e tak skomplikuje i uzale¿ni od spe³nienia okre-
œlonych, surowych wymogów podjêcie decyzji przez Radê, ¿e znajdzie siê ona
w normatywnej sytuacji patowej. Unijne œrodowisko instytucjonalne dostarcza sze-
regu struktur umo¿liwiaj¹cych osi¹gniêcie takiego stanu, pos³owie musz¹ jedynie je
po³¹czyæ w nieformalne instrumenty oddzia³ywania. Mo¿na wyró¿niæ co najmniej
dwa takie narzêdzia.
Pierwszym z nich jest metoda pakietowa (issue-linkage, logrolling)36. Skoro przyj-
mowane w Unii akty prawne wielokrotnie charakteryzuj¹ siê podobn¹ treœci¹ i czasem
rozpatrywania, a ró¿ni¹ siê wag¹ dla obu instytucji, to nic nie stoi na przeszkodzie, aby
Rada i Parlament handlowa³y miêdzy sob¹ poparciem dla okreœlonych regulacji czy za-
wartych w nich rozwi¹zañ (np. poprawek). Przyk³adowo wygl¹da³oby to tak, ¿e Rada
uzale¿nia³aby swoj¹ akceptacjê dla propozycji A, która jest wa¿na dla Parlamentu,
w zamian za aprobatê ze strony pos³ów projektu B, istotnego dla Rady, przy czym oba
projekty mog³yby byæ rozpatrywane w ró¿nych procedurach legislacyjnych. Metoda
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pakietowa jest przede wszystkim przedmiotem badañ racjonalistów w Radzie37 i Kon-
gresie Stanów Zjednoczonych38, konstruktywizm uzupe³nia j¹ jednak o trzy elementy.
Po pierwsze, zgodnie z logik¹ stosownoœci, próbuje wyznaczyæ warunki œrodowiska
instytucjonalnego, w jakich metoda pakietowa nie tylko staje siê formalnie prawdopo-
dobna, ale i jest postrzegana jako odpowiednia przez uczestników procesu decyzyjnego.
Dochodzi do wniosku, ¿e jest mo¿liwa w unijnym œrodowisku miêdzyinstytucjonal-
nym, dlatego, po drugie, rozszerza jej stosowanie poza obrêb Rady, a wiêc na ca³y
proces legislacyjny. Po trzecie, traktuje porozumienia pakietowe jako instrumenty nie-
formalne, nie tylko wp³ywaj¹ce na wynik negocjacji, ale tak¿e mog¹ce deformowaæ
regu³y procedur legislacyjnych wyznaczone przez Traktaty.
Strategia pakietowa mo¿e znacznie wzmacniaæ pozycjê Parlamentu w konsultacji.
Ma to miejsce w szczególnoœci, jeœli po³¹czy on rozpatrywane w tej procedurze projek-
ty z propozycjami równoczeœnie uchwalanymi w ramach innych formu³ legislacyj-
nych, zw³aszcza w zwyk³ej procedurze ustawodawczej, w której ma status prawie
równowa¿ny Radzie. Parlament mo¿e odmówiæ wspó³pracy z Rad¹ w tej ostatniej pro-
cedurze, jeœli ta nie zaakceptuje jego poprawek w konsultacji. Ma tak¿e mo¿liwoœæ
przehandlowania swojego poparcia dla projektu w pierwszej procedurze na rzecz
ustêpstw w drugiej. Wreszcie, w skrajnych przypadkach jest w stanie storpedowaæ pro-
ces legislacyjny w obu, ³¹cz¹c kilka propozycji w formie jednego pakietu. Te trzy nie-
formalne strategie pozwalaj¹ zniwelowaæ do zera formalne ró¿nice miêdzy formu³ami
legislacyjnymi, przez co Parlament uzyskuje identyczn¹ pozycjê w konsultacji jak
i zwyk³ej procedurze ustawodawczej – sytuacja zdumiewaj¹ca z perspektywy Traktatów.
Postawiona w patowej sytuacji Rada jest zmuszona do ustêpstw na rzecz Parlamentu,
¿eby móc odblokowaæ kluczowe dla jej cz³onków projekty. Ich brak mo¿e bowiem ge-
nerowaæ dodatkowe koszty i problemy. Powy¿sze rozwa¿ania prowadz¹ zatem do na-
stêpuj¹cej hipotezy:
H1. Strategie pakietowe zwiêkszaj¹ pozycjê Parlamentu w konsultacji.
Drugi instrument wynika z faktu, i¿ konsultacja, jako procedura nieformalna, jest
pe³na luk prawnych, spoœród których kluczowe znaczenie posiada brak okreœlenia
w Traktatach terminu, w jakim Parlament powinien dostarczyæ Radzie swoj¹ opiniê39.
Pojawi³o siê zatem pytanie, czy Rada mo¿e samodzielnie wyznaczyæ taki czas, czy te¿
Parlament ma prawo permanentnie blokowaæ propozycjê legislacyjn¹, co przypomina-
³oby instytucjê weta kieszonkowego (pocket veto) spotykan¹ w Stanach Zjednoczonych40.
RIE 5’11 Formalnie s³aby, nieformalnie silny. Pozycja Parlamentu Europejskiego... 343
37 A. Moravcsik, Preferences and Power in the European Community: A Liberal Intergovernmen-
talism Approach, „Journal of Common Market Studies” 1993, vol. 31, nr 4, s. 504–507; T. Selck,
Explaining the Absence of Inertia in European Union Legislative Decision-Making, „Journal of Com-
mon Market Studies” 2005, vol. 43, nr 5, s. 1055–1070.
38 T. Stratmann, The Effects of Logrolling on Congressional Voting, „American Economic
Review” 1992, vol. 82, nr 5, s. 1162–1176; idem, Logrolling in the US Congress, „Economic Inquiry”
1995, vol. 23, s. 441–456.
39 R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op. cit., s. 176. Natomiast takie uprawnienie Rada uzy-
ska³a w procedurze konsultowania projektu z Komitetem Regionów i Komitetem Ekonomicz-
no-Spo³ecznym.
40 W. Zakrzewski, „Pocket veto” prezydenta Stanów Zjednoczonych, „Pañstwo i Prawo” 1986,
nr 1, s. 72–82.
Rezultatem tej w¹tpliwoœci by³y dwa orzeczenia Trybuna³u Sprawiedliwoœci w spra-
wach Roquette Frères przeciwko Radzie Wspólnot Europejskich41 oraz Maizena GmbH
przeciwko Radzie Wspólnot Europejskich42, zbiorczo nazywanych werdyktem w kwe-
stii izoglukozy (Isoglucose ruling)43. W sentencji orzeczono, i¿ Rada nie mo¿e przyj¹æ
aktu prawnego przed otrzymaniem opinii Parlamentu i nie mo¿e mu wyznaczyæ w tej
kwestii ¿adnych terminów. Trybuna³ opar³ siê tutaj na wyk³adni zasady równowagi
instytucjonalnej zak³adaj¹cej odgrywanie przez Parlament rzeczywistej, nie zaœ po-
bocznej roli w procesie legislacyjnym oraz „fundamentalnej zasady demokratycznej
stanowi¹cej, i¿ ludzie powinni partycypowaæ w sprawowaniu w³adzy za poœrednic-
twem zgromadzenia przedstawicielskiego”44. W ich œwietle uchwalenie aktu prawnego
bez opinii Parlamentu narusza³oby balans w³adzy wewn¹trz Wspólnot; konsultacja jest
bowiem procedur¹, która daje mu najs³absz¹ pozycjê formaln¹, a wiêc takie dzia³anie
by³oby pog³êbieniem tej niekorzystnej sytuacji. Ponadto, prowadzi³oby do ogranicze-
nia wp³ywu reprezentowanych przez Parlament obywateli UE na kszta³t legislacji. Try-
buna³ orzek³ równie¿, ¿e „nie mo¿na przyj¹æ stanowiska, i¿ postulat [konsultacji
– przyp. ASK] jest spe³niony wy³¹cznie poprzez zwyk³e zapytanie Rady o opiniê”,
musi ona u¿yæ wszystkich mo¿liwych œrodków wynikaj¹cych z Regulaminu PE i Trak-
tatów, aby j¹ uzyskaæ45. Takie stanowisko zosta³o potwierdzone w wielu kolejnych
orzeczeniach46.
Powy¿sze orzecznictwo wyposa¿a³o Parlament w silne, nieformalne narzêdzie pro-
ceduralne, w literaturze okreœlone mianem prawem opóŸniania (power of delay)47. Dla
wielu badaczy oznacza³o ono, ¿e mo¿e on bezterminowo wstrzymywaæ przes³anie
projektu Radzie, tym samym uniemo¿liwiaæ jej podjêcia finalnej decyzji legislacyjnej
(indefinite power of delay)48. Nie by³ to jednak pogl¹d s³uszny. Trybuna³ okreœli³,
w szczególnoœci w orzeczeniu w sprawie General Tariff Preferences z 1995 r.49, ogranicze-
nia prawa opóŸniania, stwierdzaj¹c, ¿e Parlament nie mo¿e z niego korzystaæ w sposób
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naruszaj¹cy zasady szczerej wspó³pracy miêdzyinstytucjonalnej, ustanowionej przez
orzecznictwo w relacjach miêdzy pañstwami cz³onkowskimi a instytucjami UE50. Jed-
noczeœnie postanowi³, ¿e takie nadu¿ycie uprawnia Radê do przyjêcia aktu prawnego
bez opinii, co spotka³o siê z powa¿n¹ krytyk¹ doktryny51 i rzecznika generalnego52. Na
stan obecny jest to jednak jedyne orzeczenie ograniczaj¹ce mo¿liwoœæ opóŸniania pro-
jektu przez Parlament.
W œwietle Regulaminu PE, Parlament mo¿e stosowaæ prawo opóŸnienia na dwa
sposoby. Pierwszy ma miejsce, gdy projekt Komisji nie uzyska wiêkszoœci oddanych
g³osów lub je¿eli zostanie przyjêty wniosek komisji przedmiotowo w³aœciwej lub
czterdziestu pos³ów o jego odrzucenie. W takiej sytuacji Przewodnicz¹cy Parlamentu,
zanim przejdzie do g³osowania nad rezolucj¹ ustawodawcz¹, zwraca siê do Komisji
o wycofanie propozycji53. Jeœli siê na to nie zgodzi, Parlament ponownie odsy³a sprawê
w³aœciwej komisji do dalszych prac, stosuj¹c prawo opóŸnienia, chyba ¿e na wniosek
przewodnicz¹cego lub sprawozdawcy komisji przedmiotowo w³aœciwej, grupy politycz-
nej lub co najmniej 40 pos³ów, deputowani postanowi¹ o przeprowadzeniu g³osowania
nad rezolucj¹54. W przypadku odes³ania komisja ponownie sporz¹dza sprawozdanie
w wyznaczonym przez Parlament terminie (tzw. nieformalne drugie czytanie), który
nie mo¿e przekroczyæ dwóch miesiêcy55. Je¿eli nie jest w stanie jego dotrzymaæ, Parla-
ment mo¿e wyznaczyæ jej nowy termin56. Oznacza to, ¿e Parlament ma mo¿liwoœæ
d³ugiego zamro¿enia projektu.
Drugi sposób opóŸniania ma miejsce, gdy Komisja poinformuje pos³ów, i¿ nie za-
mierza przyj¹æ wszystkich poprawek Parlamentu do projektu konsultacyjnego. W ta-
kiej sytuacji sprawozdawca komisji w³aœciwej przedmiotowo lub jej przewodnicz¹cy
sk³ada na plenum wniosek o przyst¹pieniu do g³osowania nad rezolucj¹ ustawo-
dawcz¹57. Pos³owie mog¹ wtedy zadecydowaæ o jego odroczeniu, co automatycznie
oznacza odes³anie projektu w celu ponownego rozpatrzenia58. W takim przypadku ko-
misja w³aœciwa przedmiotowo ponownie sporz¹dza sprawozdanie w ustalonym przez
Parlament terminie, który nie przekracza dwóch miesiêcy (tzw. nieformalne drugie
czytanie)59, przy czym mo¿e on jej wyznaczyæ nowy termin, gdy poprzedniego nie
dotrzyma60.
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Prawo opóŸniania zapewnia Parlamentowi nieformalny wp³yw na wynik procesu
decyzyjnego. Zamro¿enie procedury legislacyjnej mo¿e stanowiæ powa¿ne wyzwanie
dla pañstw cz³onkowskich, w szczególnoœci, jeœli projekt dotyczy spraw istotnych oraz
wymaga szybkiego przyjêcia61. Widmo d³ugiej debaty i sytuacji patowej mo¿e genero-
waæ niecierpliwoœæ cz³onków Rady, którzy s¹ wtedy bardziej sk³onni do zapewnienia
Parlamentowi ustêpstw62. Co wiêcej, rezultatem pasywnej roli Parlamentu jest brak
legislacji na czas, co mo¿e generowaæ du¿e koszty dla pañstw cz³onkowskich. D³ugo-
okresowe utrzymywanie siê takiego stanu powoduje problem z planowaniem i wydatko-
waniem unijnych programów pomocowych oraz kreuje luki umo¿liwiaj¹ce obywatelom
obchodzenie prawa na niekorzyœæ pañstwa. Ponadto, opóŸnianie umo¿liwia pos³om
otwarcie bezpoœrednich negocjacji z cz³onkami Rady, albowiem ministrowie, chc¹c za-
pobiec ci¹g³emu blokowaniu projektu, musz¹ ich zaprosiæ do rozmów na temat ewen-
tualnych koncesji. W takich deliberacjach ogromn¹ rolê odgrywaj¹ wzajemne relacje,
argumentacja i inne struktury spo³eczne, co zmienia obraz izolacyjnego i de facto jed-
nostronnego podejmowania decyzji w konsultacji na korzyœæ Parlamentu63. Dlatego:
H2. OpóŸnianie projektu zwiêksza pozycjê Parlamentu w konsultacji.
3. Badanie empiryczne – rozporz¹dzenie ustanawiaj¹ce zasady
dobrowolnej modulacji p³atnoœci bezpoœrednich
W celu weryfikacji zaprezentowanych hipotez zostanie przeprowadzona ich wery-
fikacja za pomoc¹ jakoœciowej analizy procedury przyjmowania rozporz¹dzenia usta-
nawiaj¹cego zasady dobrowolnej modulacji p³atnoœci bezpoœrednich w rolnictwie64.
3.1. Geneza rozporz¹dzenia
Podstaw¹ do wydania rozporz¹dzenia by³o porozumienie w sprawie perspektywy
finansowej na lata 2007–2013 osi¹gniête w czasie spotkania Rady Europejskiej
w Brukseli w dniach 15–16 grudnia 2005 r.65. Szefowie pañstw lub rz¹dów postanowili
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rolnej i ustanawiaj¹cym okreœlone systemy wsparcia dla rolników oraz zmieniaj¹ce rozporz¹dzenie
(WE) nr 1290/2005, „Dziennik Urzêdowy UE” z 5 kwietnia 2007 r., L 95, s. 1–4.
65 Konkluzje Prezydencji – Bruksela 15–16 grudnia 2005 r., Rada Unii Europejskiej, 15914/1/05
REV 1, 30 stycznia 2006 r., s. 2, pkt 6.
zmniejszyæ œrodki unijne na rozwój obszarów wiejskich z 88 mld euro do ok. 69 mld euro,
a w celu rekompensaty tego ograniczenia ustanowili dyskrecjonalne prawo pañstw
cz³onkowskich do ograniczenia wydatków w ramach rynku i p³atnoœci bezpoœrednich
(I filar Wspólnej Polityki Rolnej) do maksymalnie 20% i transferu zgromadzonych
w ten sposób funduszy na programy rozwoju obszarów wiejskich (II filar WPR)66. Po-
rozumienie przewidywa³o równie¿, ¿e œrodki przeniesione na rzecz wsparcia II filaru
WPR nie bêd¹ wchodziæ w zakres krajowego wspó³finansowania. Takie rozwi¹zania
wymaga³y zmian dostosowuj¹cych prawodawstwo unijne, przede wszystkim okreœlenia,
w jaki sposób pañstwa cz³onkowskie mog¹ stosowaæ dobrowoln¹ modulacjê, dlatego
Rada Europejska wezwa³a Komisjê do przedstawienia stosownego projektu legislacyj-
nego. Zosta³ on zaprezentowany 24 maja 2006 r.67, a jego podstawê prawn¹ stanowi³
art. 37 TWE, zgodnie z którym mia³ on byæ rozpatrywany w ramach procedury konsultacji.
3.2. Intrainstytucjonalne podejmowanie decyzji
Propozycja legislacyjna zosta³a przes³ana Parlamentowi 30 maja 2006 r. Na posie-
dzeniu 10 lipca ustalono, i¿ komisj¹ w³aœciw¹ do jej rozpatrzenia bêdzie Komisja Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi (AGRI), ponadto, wyznaczono trzy inne komisje do wydania
opinii w sprawie projektu – ds. Rozwoju Regionalnego (REGI), ds. Kontroli Bud¿eto-
wej (CONT) i ds. Bud¿etu (BUDG)68. Sprawozdawc¹ projektu zosta³ wybrany Nie-
miec Lutz Goepel z frakcji Europejskiej Partii Ludowej – Europejskich Demokratów
(EPP-ED)69.
Projekt Komisji by³ rozpatrywany doœæ d³ugo, bêd¹c przedmiotem debat na trzech
posiedzeniach AGRI – 12 lipca, 11 wrzeœnia i 3 paŸdziernika 2006 r. Spoœród trzech ko-
misji opiniodawczych tylko jedna – BUDG – dostarczy³a swoje stanowisko w sprawie
rozporz¹dzenia70. Zosta³o ono przyjête 26 wrzeœnia w sposób jednomyœlny (za – 18,
przeciw – 0, wstrzyma³o siê – 0 pos³ów) i, zgodnie z uwagami jej sprawozdawcy, Her-
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66 Perspektywa finansowa na lata 2007–2013, Rada Unii Europejskiej, 15915/05, 19 grudnia
2005 r., Bruksela, s. 23.
67 Projekt rozporz¹dzenia Rady ustanawiaj¹cego zasady dobrowolnej modulacji p³atnoœci bezpo-
œrednich przewidziane w rozporz¹dzeniu (WE) nr 1782/2003 ustanawiaj¹cym wspólne zasady dla
systemów wsparcia bezpoœredniego w ramach wspólnej polityki rolnej i ustanawiaj¹cym okreœlone
systemy wsparcia dla rolników oraz zmieniaj¹ce rozporz¹dzenie (WE) nr 1290/2005, Komisja
Wspólnot Europejskich, KOM (2006) 241 wersja ostateczna, 24 maja 2006 r. Bruksela.
68 Zgodnie z art. 49 ust. 1 Regulaminu PE: „W przypadku gdy komisja, której jako pierwszej po-
wierzono rozpatrzenie sprawy, pragnie zasiêgn¹æ opinii innej komisji lub je¿eli opiniê w sprawie
sprawozdania komisji rozpatruj¹cej sprawê jako pierwsza pragnie wydaæ inna komisja, mog¹ one
zwróciæ siê do Przewodnicz¹cego Parlamentu o wyznaczenie jednej z nich jako komisji przedmioto-
wo w³aœciwej, a drugiej jako komisji opiniodawczej”. Komisja przedmiotowo w³aœciwa g³osuje nad
poprawkami lub wskazówkami komisji opiniodawczej do projektu i tylko ona jest uprawniona do
przedstawiania wszystkich ustaleñ na posiedzeniu plenarnym (art. 49 ust. 2 i ust. 5 Regulaminu PE).
69 Patrz: art. 45 ust. 2 Regulaminu PE.
70 Zgodnie z art. 49 ust. 3 Regulaminu PE: „Komisja przedmiotowo w³aœciwa wyznacza termin,
w jakim musi siê wypowiedzieæ komisja opiniodawcza, tak aby jej opinia mog³a byæ wziêta pod uwa-
gê przez komisjê przedmiotowo w³aœciw¹”. Po tym terminie uwagi komisji opiniodawczej nie s¹ bra-
ne pod uwagê.
berta Böscha, zaleca³o odrzucenie projektu71. Bior¹c pod uwagê tê opiniê, AGRI zaak-
ceptowa³a 3 paŸdziernika du¿¹ wiêkszoœci¹ g³osów (za – 32, przeciw – 3, wstrzyma³o
siê – 0 pos³ów) sprawozdanie zawieraj¹ce rezolucjê legislacyjn¹ wzywaj¹c¹ Parlament
do odrzucenia, a Komisjê do wycofania propozycji72.
Sprawozdanie opiera³o swój postulat na kilku argumentach73. Po pierwsze, stwier-
dza³o, ¿e projekt zagra¿a³ egzystencji wielu gospodarstw rolnych i doprowadzi do
zmniejszenia ca³oœci œrodków przewidzianych dla obszarów wiejskich. Jego przyjêcie
mia³o spowodowaæ obni¿enie p³atnoœci bezpoœrednich nawet o jedn¹ trzeci¹ w porów-
naniu do 2003 r. (20% dobrowolnej i 5% obowi¹zkowej modulacji oraz 8% obni¿ki po
przyst¹pieniu Rumunii i Bu³garii), co narusza³o rozporz¹dzenie z 2003 r. zamra¿aj¹ce
bud¿et I filaru WPR do 2013 r.74 Ponadto, wniosek nie przewidywa³ wspó³finansowa-
nia, co by³o sprzeczne z uregulowaniami dotycz¹cymi wszystkich pozosta³ych fundu-
szy strukturalnych, jak równie¿ z wczeœniejszymi przepisami dotycz¹cymi modulacji.
Po drugie, sprawozdanie podkreœla³o, ¿e projekt prowadzi³ do niezgodnej z Traktatami
i orzecznictwem Trybuna³u Sprawiedliwoœci UE dyskryminacji rolników w poszcze-
gólnych pañstwach cz³onkowskich, gdy¿ umo¿liwia³ krajowe i pozbawione obiektyw-
nych kryteriów zró¿nicowanie metod obliczania wspólnotowego wsparcia dochodów
(do 20%). Po trzecie, wniosek Komisji prowadzi³ do powtórnej nacjonalizacji WPR,
poniewa¿ zapewnia³ pañstwom cz³onkowskim jednostronne decydowanie o wysokoœci
dop³at bezpoœrednich, jak równie¿ o podziale uzyskanych w ten sposób œrodków
wspólnotowych. Po czwarte, sprawozdanie podkreœla³o, i¿ projekt lekcewa¿y³ prawo
Parlamentu Europejskiego do wspó³decydowania. W ramach dobrowolnej modulacji
pañstwa cz³onkowskie mog³yby jednostronnie i bez udzia³u Parlamentu zwiêkszyæ wy-
datki nieobowi¹zkowe o kilka miliardów euro w porównaniu do ram finansowych, co
narusza³oby ustalenia Porozumienia miêdzyinstytucjonalnego w sprawie dyscypliny
bud¿etowej i nale¿ytego zarz¹dzania finansami (dalej PM)75. Ponadto, wprowadzenie
powy¿szego mechanizmu odbywa³oby siê przed przeprowadzeniem badania kontrol-
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71 Opinia Komisji Bud¿etowej w sprawie wniosku dotycz¹cego rozporz¹dzenia Rady ustana-
wiaj¹cego zasady dobrowolnej modulacji p³atnoœci bezpoœrednich przewidziane w rozporz¹dzeniu
(WE) nr 1782/2003 ustanawiaj¹cym wspólne zasady dla systemów wsparcia bezpoœredniego w ra-
mach wspólnej polityki rolnej i ustanawiaj¹cym okreœlone systemy wsparcia dla rolników oraz zmie-
niaj¹cego rozporz¹dzenie (WE) nr 1290/2005, PE 378.594v03-00.
72 Sprawozdanie w sprawie wniosku dotycz¹cego rozporz¹dzenia Rady ustanawiaj¹cego zasady
dobrowolnej modulacji p³atnoœci bezpoœrednich przewidziane w rozporz¹dzeniu (WE) nr 1782/2003
ustanawiaj¹cym wspólne zasady dla systemów wsparcia bezpoœredniego w ramach wspólnej polityki
rolnej i ustanawiaj¹cym okreœlone systemy wsparcia dla rolników oraz zmieniaj¹cego rozporz¹dze-
nie (WE) nr 1290/2005, A6-0315/2006, PE 376.612v03-00.
73 Patrz: Uzasadnienie, w: Ibidem.
74 Rozporz¹dzenie Rady (WE) nr 1782/2003 z dnia 29 wrzeœnia 2003 r. ustanawiaj¹ce wspólne
zasady dla systemów wsparcia bezpoœredniego w ramach wspólnej polityki rolnej i ustanawiaj¹ce
okreœlone systemy wsparcia dla rolników oraz zmieniaj¹ce rozporz¹dzenia (EWG) nr 2019/93, (WE)
nr 1452/2001, (WE) nr 1453/2001, (WE) nr 1454/2001, (WE) nr 1868/94, (WE) nr 1251/1999, (WE)
nr 1254/1999, (WE) nr 1673/2000, (EWG) nr 2358/71 i (WE) nr 2529/2001, „Dziennik Urzêdowy
UE” z 21 paŸdziernika 2003 r., L 270, s. 1–69.
75 Porozumienie miêdzyinstytucjonalne pomiêdzy Parlamentem Europejskim, Rad¹ i Komisj¹
w sprawie dyscypliny bud¿etowej i nale¿ytego zarz¹dzania finansami, „Dziennik Urzêdowy UE”
z 14 czerwca 2006 r., C 139, s. 1–17.
nego bud¿etu, przewidzianego na lata 2008–2009, maj¹cego byæ podstaw¹ do przygo-
towania propozycji na okres finansowania po 2013 r. Zgodnie z PM, takie badania
kontrolne i wszystkie przygotowane na jego podstawie propozycje powinny byæ opra-
cowywane w œcis³ej wspó³pracy z Parlamentem76, co w analizowanym kontekœcie nie
mia³o miejsca. Wreszcie, projekt nie zawiera³ oceny skutków regulacji skonsultowa-
nych z zainteresowanymi œrodowiskami, do czego Komisja zobowi¹za³a siê wobec
Parlamentu w Porozumieniu miêdzyinstytucjonalnym w sprawie lepszego stanowienia
prawa77. Sprawozdanie konkludowa³o: „oczekuje siê, i¿ Parlament w procedurze zgod-
nej z art. 37 TWE zatwierdzi przygotowany potajemnie przez Radê wniosek o ogrom-
nym znaczeniu”78.
Parlament pozytywnie odniós³ siê do powy¿szych zastrze¿eñ. W czasie debaty
przeprowadzonej 13 listopada prawie wszystkie frakcje wyrazi³y sprzeciw wobec pro-
jektu Komisji. Jej przedstawicielka, komisarz ds. rolnictwa i rozwoju wsi Mariann
Fischer Boel, oznajmi³a jednak, ¿e go nie wycofa, poniewa¿ jest zgodny z postulatami
Rady Europejskiej wynikaj¹cymi z zaproszenia, które Komisja przyjê³a i zobowi¹za³a
siê wykonaæ79. W efekcie, nastêpnego dnia pos³owie odrzucili projekt znaczn¹ wiêk-
szoœci¹ g³osów (za – 64, przeciw – 559, wstrzyma³o siê – 16 pos³ów)80. Zgodnie z art. 56
ust. 1 Regulaminu PE, Przewodnicz¹cy PE zwróci³ siê do Komisji z proœb¹ o jego wy-
cofanie, jednak jej reprezentant, komisarz ds. rynku wewnêtrznego i us³ug Charlie
McCreevy, nie zgodzi³ siê na taki krok, powtarzaj¹c argumentacjê Fischer Boel81.
W odpowiedzi Przewodnicz¹cy PE odroczy³ g³osowanie nad rezolucj¹ legislacyjn¹
i odes³a³ projekt z powrotem do AGRI w celu dalszych prac. Zastosowa³ zatem „prawo
opóŸnienia” zgodnie z omówionym powy¿ej pierwszym sposobem.
AGRI oraz sprawozdawca L. Goepel ponownie zajêli siê projektem, analizuj¹c go
na dwóch spotkaniach – 18 grudnia 2006 r. i 24 stycznia 2007 r. W czasie obrad ustalo-
no, ¿e problemy, które doprowadzi³y do odrzucenia wniosku na posiedzeniu plenar-
nym, nie zosta³y przez Komisjê rozwi¹zane w sposób satysfakcjonuj¹cy. Dlatego
AGRI przyjê³a znaczn¹ wiêkszoœci¹ g³osów (za – 32, przeciw – 3, wstrzyma³o siê – 1
pos³ów) drugie sprawozdanie wzywaj¹ce Parlament do odrzucenia, a Komisjê do wy-
cofania projektu82.
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76 Deklaracja nr 3 w sprawie przegl¹du ram finansowych, w: Ibidem, s. 15.
77 Porozumienie miêdzyinstytucjonalne w sprawie lepszego stanowienia prawa z dnia 16 grudnia
2003 r., „Dziennik Urzêdowy” z 31 grudnia 2003 r., C 321, s. 1–5.
78 Uzasadnienie, w: Sprawozdanie w sprawie wniosku dotycz¹cego rozporz¹dzenia Rady ustana-
wiaj¹cego zasady dobrowolnej modulacji p³atnoœci...
79 Wsparcie rozwoju obszarów wiejskich przez EFRROW – Dobrowolna modulacja dop³at bezpo-
œrednich w ramach WPR (debata), CRE 13/11/2006 – 20, 13 listopada 2006 r., Strasburg.
80 Za³¹cznik II. Wyniki g³osowañ imiennych, w: Parlament Europejski. Protokó³ z posiedzenia
14 listopada 2006 r., „Dziennik Urzêdowy UE” z 21 grudnia 2006 r., C 314 E, s. 56.
81 Dobrowolna modulacja dop³at bezpoœrednich w ramach WPR (g³osowanie), CRE 14/11/2006-9.17,
14 listopada 2006 r., Strasburg.
82 Drugie sprawozdanie w sprawie wniosku dotycz¹cego rozporz¹dzenia Rady ustanawiaj¹cego
zasady dobrowolnej modulacji p³atnoœci bezpoœrednich przewidzianych w rozporz¹dzeniu (WE)
nr 1782/2003 ustanawiaj¹cym wspólne zasady dla systemów wsparcia bezpoœredniego w ramach
wspólnej polityki rolnej i ustanawiaj¹cym okreœlone systemy wsparcia dla rolników oraz zmie-
niaj¹cego rozporz¹dzenie (WE) nr 1290/2005, A6-0009/2007, PE 382.346v02-00.
Parlament po raz kolejny podzieli³ stanowisko AGRI i w trakcie drugiego niefor-
malnego czytania 14 lutego 2007 r. odrzuci³ propozycjê znaczn¹ wiêkszoœci¹ g³osów
(za projektem – 89, przeciw – 584, wstrzyma³o siê – 19 pos³ów83). Przewodnicz¹cy PE
po raz kolejny zapyta³ reprezentanta Komisji, komisarza ds. sprawiedliwoœci, wolnoœci
i bezpieczeñstwa Franco Frattiniego, czy wycofa projekt, jednak ten stwierdzi³, ¿e tego
nie uczyni. Parlament by³ zatem zdecydowany ponownie odes³aæ propozycjê do AGRI,
jednak pod wp³ywem jej przewodnicz¹cego, Neila Parisha oraz obiekcji S³u¿b Praw-
nych Parlamentu84, zaniecha³ tego i przyj¹³ rezolucjê legislacyjn¹85 potwierdzaj¹c¹ od-
rzucenie projektu (za rezolucj¹ – 572, przeciw – 65, wstrzyma³o siê – 16 pos³ów)86.
Oznacza³o to, ¿e pos³owie zakoñczyli opóŸnianie propozycji i, przyjmuj¹c opiniê,
umo¿liwili Radzie podjêcie ostatecznej decyzji. Uczynili to, poniewa¿ w miêdzyczasie
zastosowali nowy instrument, który jeszcze bardziej zablokowa³ i skomplikowa³ mini-
strom proces decyzyjny.
3.3. Interinstytucjonalne podejmowanie decyzji
Kiedy 3 paŸdziernika 2006 r. AGRI przyjê³a sprawozdanie odrzucaj¹ce projekt,
pos³owie przeprowadzili kuluarowe rozmowy z pracownikami Komisji, z których wy-
nika³o, ¿e nie zostanie on wycofany. Sygna³y przychodz¹ce z Rady równie¿ by³y niepo-
myœlne – opóŸnianie nie zrobi³o na ministrach wielkiego wra¿enia. Dalsze blokowanie
propozycji nie przynios³oby zatem rozwi¹zania patowej sytuacji, wrêcz przeciwnie,
zrzuca³oby na Parlament odium winowajcy tego stanu rzeczy87 oraz grozi³o zarzutem
braku szczerej wspó³pracy, tudzie¿ spraw¹ przed Trybuna³em. W takich warunkach
pos³owie postanowili po³¹czyæ kwestiê dobrowolnej modulacji z negocjacjami nad bu-
d¿etem Unii na 2007 r., czyli zastosowaæ metodê pakietow¹. Na swoim posiedzeniu
z 26 paŸdziernika 2006 r. Parlament przyj¹³ w pierwszym czytaniu sprawozdanie Brytyj-
czyka Jamesa Ellesa (EPP-ED) z BUDG przewiduj¹ce zablokowanie w Sekcji III tego
bud¿etu 20% wydatków na programy rozwoju obszarów wiejskich (m.in. Europejski Fun-
dusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich) i przeniesienie ich do rezerwy88. De-
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83 Za³¹cznik I. Wyniki g³osowania, w: Parlament Europejski. Protokó³ z posiedzenia 14 lutego
2007 r., „Dziennik Urzêdowy UE” z 29 listopada 2007 r., C 287 E, s. 212.
84 Dobrowolna modulacja dop³at bezpoœrednich w ramach WPR (g³osowanie), CRE 14/02/2007-5.5,
14 lutego 2007 r., Strasburg.
85 Rezolucja legislacyjna Parlamentu Europejskiego w sprawie wniosku dotycz¹cego rozpo-
rz¹dzenia Rady ustanawiaj¹cego zasady dobrowolnej modulacji p³atnoœci bezpoœrednich przewi-
dzianych w rozporz¹dzeniu (WE) nr 1782/2003 ustanawiaj¹cym wspólne zasady dla systemów
wsparcia bezpoœredniego w ramach wspólnej polityki rolnej i ustanawiaj¹cym okreœlone systemy
wsparcia dla rolników oraz zmieniaj¹cego rozporz¹dzenie (WE) nr 1290/2005, P6 TA(2007)0036,
T6-0036/2007, 14 lutego 2007 r., Strasburg.
86 Za³¹cznik I. Wyniki g³osowania..., op. cit., s. 212.
87 Z omawianych w niniejszym artykule dokumentów i protoko³ów dotycz¹cych procedury przy-
jêcia rozporz¹dzenia wynika, ¿e Komisja i Rada nie kryli swojego zdziwienia i frustracji postaw¹
Parlamentu.
88 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie projektu bud¿etu ogólnego Unii Europejskiej na
rok bud¿etowy 2007, Sekcja III – Komisja i pismo w sprawie poprawek nr 1/2007 (SEC(2006)0762)
cyzjê tê podtrzyma³ w dalszych negocjacjach, w konsekwencji ustanowiona przez pos³ów
rezerwa znalaz³a siê w bud¿ecie przyjêtym ostatecznie dnia 14 grudnia 2006 r.89 Jednocze-
œnie Parlament poinformowa³ Radê, ¿e powy¿sze ograniczenie zostanie wycofane, jeœli
zaakceptuje ona jego opiniê dotycz¹c¹ dobrowolnej modulacji wyra¿on¹ w konsultacji90.
Taki krok spotka³ siê wreszcie z odpowiedzi¹ Rady. W czasie posiedzenia Specjal-
nego Komitetu ds. Rolnictwa91 12 lutego 2007 r. podjêto decyzjê o zaproszeniu przed-
stawicieli Parlamentu na nieformalne spotkania zwane trilogami92, w czasie których
miano wypracowaæ porozumienie. Jednoczeœnie delegacje pañstw cz³onkowskich za-
aprobowa³y zarys kompromisu przedstawionego przez prezydencjê, który mia³ byæ
mandatem Rady w czasie tych negocjacji93. Trilogi odbywa³y siê trzykrotnie – 27 lute-
go, 6 marca oraz 14 marca – i uczestniczyli w nich delegaci prezydencji Rady, sprawoz-
dawca L. Goepel, Jan Mulder z AGRI i Herbert Bösch z BUDG. Ich efektem by³o
porozumienie, w którym Parlament zobowi¹za³ siê do zniesienia blokady 20% œrod-
ków bud¿etowych na programy rozwoju obszarów wiejskich pod dwoma warunkami.
Po pierwsze, Rada musia³a wyraziæ zgodê na treœæ wypracowanego w trilogach projektu
rozporz¹dzenia, którego najwa¿niejszymi modyfikacjami by³o zapewnienie stosowa-
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89 Bud¿et ogólny Unii Europejskiej na rok bud¿etowy 2007, „Dziennik Urzêdowy UE” z 16 marca
2007 r., L 77, s. II-1 i nast.
90 Proposal for a Council Regulation Laying down Rules for Voluntary Modulation of Direct Pay-
ments Provided for in Regulation (EC) No 1782/2003 Establishing Common Rules for Direct Support
Schemes under the Common Agricultural Policy and Establishing Certain Support Schemes for Far-
mers, and amending Regulation (EC) No 1290/2005, 7014/07, Council of the European Union: Spe-
cial Committee on Agriculture, Brussels, 5 March 2007.
91 Specjalny Komitet ds. Rolnictwa (SCA) jest jednym z organów przygotowawczych Rady œred-
niego szczebla, który opracowuje agendê spotkañ Rady ds. Rolnictwa i Rybo³ówstwa. Patrz: Fifty
years for the Special Committee on Agriculture, Council of European Union, 13285/1/10 REV 1,
Brussels, 9 September 2010, s. 2; F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, The Council of Ministers, Basing-
stoke 2006, s. 95; P. Culley, The Agriculture and Fisheries Council, w: The Council of the European
Union, red. M. Westlake, D. Galloway, London 2004, s. 152.
92 Trilogi vel trialogi s¹ to nieformalne spotkania „za zamkniêtymi drzwiami” przedstawicieli
Komisji (szefowie okreœlonych Dyrekcji Generalnych), Rady (przewodnicz¹cy COREPER i grup ro-
boczych) oraz Parlamentu (wiceprezydenci, przewodnicz¹cy komisji, sprawozdawcy, sprawozdaw-
cy-cienie, koordynatorzy grup politycznych) w trakcie procedury prawodawczej, których celem jest
jak najszybsze doprowadzenie do porozumienia legislacyjnego. Ich efektem jest zjawisko finalizacji
wiêkszoœci aktów prawnych w pierwszym czytaniu (w latach 2009–2010 – 97%). Patrz: H. Farrell,
A. Héritier, Interorganizational Negotiation and Intraorganizational Power in Shared Decision-Ma-
king: Early Agreements under Codecision and Their Impact on the European Parliament and Coun-
cil, „Comparative Political Studies” 2004, vol. 37, nr 10, s. 1197; H. Farrell, A. Héritier, Formal and
informal institutions under codecision..., s. 592; A. Héritier, C. Reh, Codecision and its Discontents:
Intra-organisational Politics and Institutional Reform in the European Parliament, paper prepared
for the EUSA Biannual Meeting, Boston, 3–5 March 2011; A. Rasmussen, Early conclusion in bica-
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ropean Union Politics” 2011, vol. 12, nr 1, s. 41–64.
93 Wniosek dotycz¹cy rozporz¹dzenia Rady ustanawiaj¹cego zasady dobrowolnej modulacji p³at-
noœci bezpoœrednich zgodnie z rozporz¹dzeniem (WE) 1782/2003 ustanawiaj¹cym wspólne zasady
dla systemów wsparcia bezpoœredniego w ramach wspólnej polityki rolnej i ustanawiaj¹cym okreœlo-
ne systemy wsparcia dla rolników oraz zmieniaj¹cego rozporz¹dzenie (WE) nr 1290/2005, 6433/07,
Rada Unii Europejskiej: Specjalny Komitet ds. Rolnictwa, 15 lutego 2007 r., Bruksela.
nia dobrowolnej modulacji tylko dla Wielkiej Brytanii i Portugalii oraz na³o¿enie na
Komisjê obowi¹zku przedstawienia Radzie i Parlamentowi w 2008 r. raportu w ramach
„przegl¹du zdrowotnego” reformy WPR (Health- Check 2008/2009) oceniaj¹cego
aplikacjê tego mechanizmu wraz z odpowiednimi propozycjami. Po drugie, w chwili
przyjmowania przedmiotowego rozporz¹dzenia Zjednoczone Królestwo Wielkiej Bry-
tanii mia³o z³o¿yæ oœwiadczenie (w³¹czone do porozumienia), w którym zobowi¹zywa-
³o siê, ¿e wielkoœæ zastosowanej w latach 2007–2013 dobrowolnej modulacji wyniesie
mniej ni¿ 20%, a 80% kwoty przychodów z tego tytu³u zostanie przeznaczona na œrodki
rozwoju obszarów wiejskich, maj¹ce na celu ochronê œrodowiska i bêdzie wspó³finan-
sowana przez to pañstwo94.
3.4. Finalizacja decyzji
Realizacja tego porozumienia nast¹pi³a niezmiernie szybko. Ju¿ 19 marca 2007 r. na
posiedzeniu ministerialnym Rady ds. Rolnictwa i Rybo³ówstwa przyjêto jednomyœlnie
polityczne porozumienie (political agreement)95, które akceptowa³o wypracowane
w trilogach ustalenia96. W efekcie, dwa dni póŸniej BUDG zaakceptowa³ wniosek Ko-
misji, aby przenieœæ 20% zamro¿onych w bud¿ecie œrodków z rozdzia³u „rezerwa” do
rozdzia³u „rozwój obszarów wiejskich”97. Procedura legislacyjna zosta³a ostatecznie
sfinalizowana 27 marca 2007 r., kiedy Rada ds. Gospodarczych i Finansowych
(ECOFIN) przyjê³a, przy jednym g³osie wstrzymuj¹cym siê £otwy98, rozporz¹dzenie
umo¿liwiaj¹ce zastosowanie dobrowolnej modulacji p³atnoœci bezpoœrednich tylko
dwóm, wymienionym powy¿ej pañstwom99.
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94 Wniosek dotycz¹cy rozporz¹dzenia Rady ustanawiaj¹cego zasady dobrowolnej modulacji p³at-
noœci bezpoœrednich przewidzianych w rozporz¹dzeniu (WE) nr 1782/2003 ustanawiaj¹cym wspólne
zasady dla systemów wsparcia bezpoœredniego w ramach wspólnej polityki rolnej i ustanawiaj¹cym
okreœlone systemy wsparcia dla rolników, oraz zmieniaj¹ce rozporz¹dzenie (WE) nr 1290/2005,
7334/07 COR 1 + ADD1, Rada Unii Europejskiej: Prezydencja do Rady, 19 marca 2007 r., Bruksela.
95 Polityczne porozumienia s¹ to ustalenia ministrów w trakcie prac nad projektem maj¹cych
miejsce na ni¿szych szczeblach Rady. S¹ zawierane w sytuacji, gdy grupy robocze i COREPER nie s¹
w stanie osi¹gn¹æ kompromisu w zasadniczych, nietechnicznych kwestiach. Patrz: F. Häge, Politici-
sing Council Decision-making: The Effect of European Parliament Empowerment, „West European
Politics” 2011, vol. 34, nr 1, s. 33.
96 Przyjêcie rozporz¹dzenia Rady ustanawiaj¹cego zasady dobrowolnej modulacji p³atnoœci bezpo-
œrednich przewidzianych w rozporz¹dzeniu (WE) nr 1782/2003 ustanawiaj¹cym wspólne zasady dla syste-
mów wsparcia bezpoœredniego w ramach wspólnej polityki rolnej i ustanawiaj¹cym okreœlone systemy
wsparcia dla rolników oraz zmieniaj¹cego rozporz¹dzenie (WE) nr 1290/2005, Rada Unii Europejskiej:
Specjalny Komitet ds. Rolnictwa do Rady, 7678/07 + COR 1 + ADD1, 22 marca 2007 r., Bruksela.
97 Przesuniêcie œrodków nr Dec 6/2007, wydatki nieobowi¹zkowe, SEC (2007) 157 wersja osta-
teczna, Komisja Wspólnot Europejskich, Bruksela, 20 lutego 2007 r.
98 £otwa wstrzyma³a siê od g³osu, chc¹c zamanifestowaæ swoj¹ krytykê jakiejkolwiek modulacji
(dobrowolnej jak i obowi¹zkowej) oraz wezwaæ do implementacji dzia³añ realizuj¹cych strategiê liz-
boñsk¹ zmniejszaj¹cych nierównoœci miêdzy obszarami wiejskimi „starych” i „nowych” pañstw
cz³onkowskich. Patrz: Oœwiadczenie delegacji ³otewskiej (26/07), w: Miesiêczny wykaz aktów Rady
– Marzec 2007 r., Rada Unii Europejskiej, 10463/07, 6 czerwca 2007 r., Bruksela, s. 13–14.
99 Ibidem, s. 3; Komunikat prasowy: 2792. posiedzenie Rady ds. Gospodarczych i Finansowych,
C/07/50 7245/07 (Presse 50), Rada Unii Europejskiej, Bruksela, 27 marca 2007 r., s. 3.
3.5. Podsumowanie kazusu
Przedstawiony powy¿ej kazus potwierdza konstruktywistyczne hipotezy – Parla-
ment mo¿e posiadaæ dominuj¹c¹ pozycjê w konsultacji. Posiada on w swoim arsenale
co najmniej dwa narzêdzia – opóŸnianie i pakiety – za pomoc¹ których mo¿e przeforso-
waæ swoje stanowisko w przypadku spraw o szczególnie wa¿nym dla niego znaczeniu.
Badane rozporz¹dzenie pokazuje przede wszystkim, ¿e oba instrumenty stanowi¹
³¹cznie powa¿n¹ si³ê. Pocz¹tkowo, Parlament próbowa³ opóŸniaæ projekt, chc¹c daæ
wyraŸny sygna³, i¿ postêpowanie Komisji i Rady uderza w za³o¿enia unijnego rolnic-
twa oraz samych rolników. Dzia³anie takie nie przynios³o jednak efektów z dwóch
powodów. Po pierwsze, propozycja mia³a silne ugruntowanie w konkluzjach Rady Eu-
ropejskiej, a wiêc instytucji, która „nadaje Unii impulsy niezbêdne do jej rozwoju
i okreœla ogólne kierunki i priorytety polityczne”100. To powodowa³o niechêæ Komisji
do jakichkolwiek modyfikacji. Po drugie, cz³onkowie Rady byli zdeterminowani, aby
ustanowiæ dobrowoln¹ modulacjê, choæby zajê³o to wiele miesiêcy, nie dzia³a³a tu za-
tem presja czasu, tak bardzo wa¿na przy opóŸnianiu. Projekt Komisji pozwala³ bowiem
znacjonalizowaæ WPR „tylnymi drzwiami” oraz ograniczyæ krajowe wydatki na ten cel
– rozwi¹zania niezmiernie kusz¹ce dla rz¹dów. W tych warunkach Parlament nie móg³
opóŸniaæ projektu w nieskoñczonoœæ, tym bardziej, ¿e nara¿a³ siê na zarzut braku
szczerej wspó³pracy, co w œwietle orzeczenia General Tariff Preferences mog³o prowa-
dziæ do negatywnych konsekwencji. Postanowi³ wiêc wytoczyæ ciê¿sze dzia³a i, porzu-
caj¹c ten mechanizm, po³¹czy³ kwestiê dobrowolnej modulacji z regulacjami maj¹cymi
dla cz³onków Rady kapitalne znaczenie – zamro¿eniem œrodków na programy rozwoju
rolnictwa w bud¿ecie na 2007 r. By³ to powa¿ny cios dla pañstw cz³onkowskich, ponie-
wa¿ nie tylko ogranicza³ dla nich dofinansowanie, ale tak¿e opóŸnia³ implementacjê
krajowych programów pomocowych dla obszarów wiejskich (ich zatwierdzenie ma
miejsce na prze³omie lutego i marca), tworzy³ niepewnoœæ finansow¹ generuj¹c¹ do-
datkowe koszty administracyjne oraz czyni³ realizacjê wczeœniejszych zobowi¹zañ
rz¹dów wobec rolników (np. kredyty) zagro¿on¹. W efekcie, Rada musia³a uwzglêdniæ
w¹tpliwoœci Parlamentu i zaprosiæ jego przedstawicieli do trilogu.
Negocjacje pozwoli³y pos³om bezpoœrednio wp³yn¹æ na ostateczny kszta³t roz-
porz¹dzenia. Ich postulaty zosta³y zaakceptowane – do dobrowolnej modulacji zosta³y
uprawnione tylko dwa pañstwa, a jej s³usznoœæ mia³a byæ zweryfikowana w 2008 r.
Mo¿na oczywiœcie stwierdziæ, i¿ takie rozwi¹zanie nie by³o sukcesem, gdy¿ Parlament
by³ bezwzglêdnie przeciwny formie tego œrodka zaproponowanej w projekcie Komisji.
Nale¿y jednak pamiêtaæ, i¿ w œwietle za³o¿eñ konstruktywistycznych podejmowanie
decyzji w Unii Europejskiej nie ma charakteru racjonalistycznej gry o sumie zerowej,
lecz odbywa siê w kooperacyjnym œrodowisku normatywnym, nakazuj¹cym poszuki-
wanie konsensusu i zakazuj¹cym maksymalizacji swoich ¿¹dañ101. Trilog jest mecha-
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100 Art. 15 ust. 1 TUE.
101 D. Heisenberg, The institution of ‘consensus’ in the European Union: Formal versus informal
decision-making in the Council, „European Journal of Political Research” 2005, vol. 44, nr 1,
s. 65–90; O. Elgstrom, C. Jonsson, Negotiation in the European Union: Bargaining or pro-
blem-solving?, „Journal of European Public Policy” 2000, vol. 7, nr 5, s. 684–704; D. Naurin, Most
nizmem, w którym te normy s¹ szczególnie obecne i istotne102, dlatego reprezentanci
trzech instytucji poszukiwali takiego rozwi¹zania, które by³oby satysfakcjonuj¹ce dla
wszystkich.
Analizowany kazus przynosi jeszcze jeden, ciekawy wniosek. W literaturze funk-
cjonuje pogl¹d, i¿ Parlament ma s³aby wp³yw na WPR, stanowi ona raczej domenê
rz¹dów i Komisji103. Niniejsza analiza pokazuje jednak, ¿e instrumenty opóŸnia-
j¹co-pakietowe Parlamentu s¹ skuteczne nawet w tym obszarze. To zjawisko jest pewnym
novum, jak bowiem stwierdzi³ po przyjêciu rozporz¹dzenia o dobrowolnej modulacji
Jan Mulder: „Po raz pierwszy w historii Parlament doprowadzi³ Radê do takich ustêpstw
w sektorze rolnictwa. Dotychczas odgrywa³ on wy³¹cznie rolê doradcz¹. Postrzegam to
porozumienie jako wielkie zwyciêstwo demokracji w Europie”104. To potwierdza tylko
konstruktywistyczn¹ tezê, ¿e proces decyzyjny w Unii Europejskiej cechuje siê norma-
tywn¹ i strukturaln¹ wspó³zale¿noœci¹, która sama w sobie ma transformacyjny wp³yw
na preferencje i decyzje aktorów we wszystkich obszarach unijnych.
Konkluzje
Niniejszy artyku³ dowodzi, ¿e choæ formalnie Parlament posiada s³ab¹ pozycjê
w procedurze konsultacji, to dysponuje szeregiem nieformalnych instrumentów zapew-
niaj¹cych mu znaczny wp³yw na kszta³t projektów przyjmowanych w tej procedurze.
Takie narzêdzia czerpie ze skomplikowanego, zdeformalizowanego i wspó³zale¿nego
unijnego œrodowiska normatywnego, w którym funkcjonuje, charakteryzuj¹cego siê
licznymi lukami oraz powi¹zaniami miêdzy projektami i podmiotami. Ma ono transfor-
macyjny wp³yw na wybory i preferencje decydentów, przez co umo¿liwia tworzenie siê
zjawisk i mechanizmów deformuj¹cych formalne regu³y traktatowe. Analiza procesu
uchwalania rozporz¹dzenia o dobrowolnej modulacji wykaza³a, i¿ Parlament mo¿e po-
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przez co najmniej dwa nieformalne instrumenty – opóŸnianie i strategiê pakietow¹
– znacznie ograniczaæ autonomiê decyzyjn¹ Rady w konsultacji, doprowadzaj¹c nawet
do dominacji nad t¹ instytucj¹ – sytuacji niemo¿liwej z punktu widzenia postanowieñ
Traktatów. Dlatego choæ de iure pozycja Parlamentu w tej procedurze jest ograniczona
tylko do wydawania niewi¹¿¹cych opinii, to de facto œrodowisko normatywne dostar-
cza mu szeregu instrumentów zapewniaj¹cych prawie równorzêdny status w procesie
legislacyjnym.
Nie sposób jednak nie wspomnieæ o ograniczeniach powy¿szego badania. Koncen-
truje siê ono wy³¹cznie na analizie jednego aktu prawnego, nie pozwala zatem byæ
pewnym wiarygodnoœci konstruktywistycznych wniosków oraz wyprowadziæ generali-
zacji na inne przypadki. Potrzebne jest uzupe³nienie o badania iloœciowe, które wyka¿¹,
czy nieformalne mechanizmy stosowane przez Parlament s¹ statystycznie skuteczne
i czêsto stosowane. Ich metoda powinna byæ oparta na analizie du¿ej iloœci projektów
konsultacyjnych pod k¹tem poziomu oraz warunków akceptacji poprawek Parlamentu.
To wyzwanie dla badaczy Unii Europejskiej jest warte podjêcia, gdy¿ z pewnoœci¹ rzu-
ci nowe œwiat³o na zaniedban¹ w literaturze procedurê konsultacji.
Summary
Formally weak, informally strong. The position of the European Parliament
in the consulting procedure, based on the example of the process of passing the resolution
establishing the principles for voluntary modulation of direct payments
Widespread, rationalist thesis states that the position of the European Parliament in the con-
sultation procedure is insignificant. Its limited powers come down to giving opinions for the
Commission proposals before the Council can proceed with adopting it. However, it is the Coun-
cil that decides whether to incorporate or ignore the EP’s amendments in the final legislative act.
Different view on consultation is presented by social constructivism. It assumes that institutions
operate in the complicated normative environment where legislative procedures and proposals
are interdependent. This system is full of informal practices and social rules which not only facil-
itates decision-making but also deforms and reinterprets Treaties provisions. Entangled in this
environment, the EP has the possibility to take advantage of it to reinforce its position in consul-
tation. For instance, it can informally block the procedure by linking issues, delaying or creating
decision-making stalemates for the Council. Though the EP’s de iure powers under consultation
are limited, its de facto position might be powerful.
The article examines abovementioned theses by analyzing the passing procedure of the
Council Regulation (EC) No 378/2007 of 27 March 2007 laying down rules for voluntary modu-
lation of direct payments, one of the most important consultation act in the European Union’s ag-
riculture field. The case-study confirms the constructivist prediction. By using „power of delay”
and issue-linkage strategy, the EP can significantly influence EU legislative outcomes. Not
only is it able to block the whole procedure but also to force the Council to accept the substance
of its opinion in the final legislative text. Therefore, despite the fact that Treaties give weak com-
petences under consultation to the EP, this institution can acquire dominant position in this pro-
cedure.
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